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А Н Н О Т А Ц И Я
Исследование, отраженное в статье, посвящено одной из наиболее дискуссионных проблем юри­дической науки -  методологическим основам теории и практики местного самоуправления. В 
современных условиях местное самоуправление уже не может рассматриваться в рамках противо­
поставления общественного и государственного феноменов. Как публичная власть оно представля­
ет собой и власть государственную, и гражданское общество.
Анализ текущих научных публикаций показывает, что вместе с муниципальной практикой раз­
вивается и теория местного самоуправления, и вклад в ее развитие вносят представители разных 
научных дисциплин: юристы, социологи, политологи, экономисты. В методологии муниципально­
го права неизбежно присутствуют не только общенаучное и специальное, но и междисциплинарное 
направления, каждое со своим специфическим инструментарием, что позволяет сделать вывод о 
принципиальном значении интегративного свойства для эффективности рассматриваемой методо­
логии.
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The author studies the issue of scientific and analytical support for the development of local government, with a focus on theoretical and methodological issues. It explains the debatable methodology of the municipal 
law, policy, and the interdisciplinary nature of the theory of local government, its «catching-up» attitude to the 
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The most important findings of the study include the fact that in the current context the local government 
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Как известно, весьма сложный и проти­
воречивый период возрождения и станов­
ления российского местного самоуправле­
ния в очередной раз завершился признани­
ем необходимости новой реформы1. Законы 
СССР (РСФСР) 1990-1991 гг., разработка и 
принятие Федерального закона «Об общих 
принципах организации местного само­
управления в Российской Федерации» на 
основе конституционно-правовой модели 
в 1993-1995 гг., муниципальная реформа 
2003 г., потребовавшая довольно продол­
жительного по времени переходного пери­
ода и справедливо вызвавшая критику не 
только теоретиков, но и практиков муници­
пализма, -  это только основные «поворо­
ты» и «виражи», которые можно отметить 
на сравнительно коротком пока пути совре­
менной модели этой формы народовластия.
Конечно, следует признать, что за про­
шедшее двадцатилетие были достигнуты на 
этом пути и очевидные успехи. Создана зна­
чительная нормативная база. Российская Фе­
дерация подписала и ратифицировала Евро­
пейскую Хартию местного самоуправления. 
В системе местного самоуправления подго­
товлены и накопили практический опыт но­
вые кадры, -  это и выборные должностные 
лица, и муниципальные служащие. Трудно 
не заметить, что интересы местного самоу­
правления стали близки и многим жителям 
российских городов и сел, которые постепен­
но включаются в решение вопросов своей 
жизнедеятельности. Этот перечень положи­
тельных сдвигов, безусловно, можно продол­
жить.
Более того, как показывает анализ прак­
тики многих муниципальных образований, 
о таких успехах не только можно, но и не­
обходимо говорить. Ибо положительные 
сдвиги происходили не только в условиях 
непрекращающихся реформ, но и отсут­
ствия необходимых организационно-поли­
тических и экономических условий станов­
ления народовластия2. К факторам, которые
1 См.: Послание Президента Российской Федера­
ции Федеральному Собранию Российской Федерации 
от 12 декабря 2013 года. URL: http://www.kremlin.ru/ 
news/19825 (дата обращения: 10.09.2014).
2 Еще в 1990-е годы на одном из научных меропри­
ятий коллеги-ученые из ФРГ выразили недоумение по 
поводу того, что для становления местного самоуправ-
осложняли становление и развитие местно­
го самоуправления в России, следует отне­
сти и качество его научно-аналитического 
обеспечения. Сложившаяся в значительной 
степени на основе развития дореволюцион­
ной правовой мысли и исследований зару­
бежного конституционализма наука муни­
ципального права находится на начальном 
этапе своего формирования. Продолжаются 
споры не только об основных научных поня­
тиях и категориях, но и о месте данной нау­
ки в юриспруденции.
Такое состояние науки муниципального 
права, как и многих других научных дисци­
плин, во многом обусловлено сложившейся 
методологией права в целом. Представляется 
логичным, что именно в последние годы рез­
ко актуализовалась проблематика теорети­
ко-методологических оснований отраслевых 
юридических наук, методологии права в це­
лом. Накоплен достаточно большой научный 
материал для обобщения и переосмысления. 
Последнее имеет особое отношение к муни­
ципальному праву, ибо здесь научно-иссле­
довательская деятельность осложняется ря­
дом дополнительных факторов.
Как известно, становление местного са­
моуправления сопровождалось активными 
дискуссиями, в ходе которых не только под­
вергалась жесткой критике конституционная 
модель российского муниципализма, но и в 
целом отрицались ее перспективы с учетом от­
ечественных традиций и реалий. К сожалению, 
политико-правовая практика довольно часто 
усиливала аргументы оппонентов Конститу­
ции Российской Федерации 1993 г. Однако, как 
представляется, закрепленные в основном за­
коне государства фундаментальные принципы 
организации местного самоуправления, отра­
жая не только сложившиеся представления, но
ления не используется такой значительный, извест­
ный из советского прошлого, опыт, как организация 
и деятельность общества «Знание». Благодаря этому 
обществу, отмечалось ими, можно было бы решить 
одну из важных проблем -  донести знания о местном 
самоуправлении до населения. Как известно, в работе 
общества «Знание» «площадками» для лекций и бесед 
были, как правило, немногочисленные социальные 
группы (трудовые и студенческие, по месту работы, 
отдыха и др.). Этот опыт, как выяснилось, был эффек­
тивно заимствован за рубежом. Конечно, его следова­
ло бы использовать с учетом новых возможностей ин­
формационного общества, сетевых сообществ и т. д.
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и практику местного самоуправления, -  как в 
России, так и во многих других современных 
государствах -  создают необходимое правовое, 
социокультурное, политическое и экономиче­
ское пространство для его развития. Основные 
же проблемы современного состояния муни­
ципализма во многом обусловлены непоследо­
вательностью и противоречивостью текущего 
законодательства (в том числе бюджетного, 
налогового), практики его развития и приме­
нения подчас без учета контекста российских 
реалий [см. подробнее: 2].
Кроме того, следует обратить внимание на 
то, что теория и практика российского муни­
ципализма возрождались после длительного 
исторического перерыва1. И сегодня сохра­
няется неустойчивость российского законо­
дательства, что приводит, наряду с другими 
последствиями, к необходимости научной 
разработки и экспертного сопровождения 
его новелл, перманентного переосмысления 
отдельных норм и институтов муниципаль­
ного права. Это не способствует динамизму 
научного процесса. Среди других факторов 
нельзя не назвать и отсутствие «научных пло­
щадок» для регулярных дискуссий по пробле­
мам муниципального права (аналогичных, 
например, исследовательским комитетам 
РОС -  Российского общества социологов или 
РАПН -  Российской академии политических 
наук)2. Страницы научных журналов и науч­
ные конференции под эгидой юридическо­
го факультета МГУ имени М. В. Ломоносова 
(профессора С. А. Авакьяна) остаются в этом 
плане редким исключением.
За прошедшие годы не только сложилось 
законодательство и накоплен значительный 
эмпирический материал о местном самоу­
правлении, но и созданы определенные ус­
ловия для развития муниципального права 
России как науки. Об этом, прежде всего, го­
ворит постоянный интерес исследователей 
к данной проблематике. Из почти 250 дис­
сертационных исследований, посвященных
1 Исследования о местных Советах, а также о му­
ниципалитетах в контексте органов власти зарубеж­
ных буржуазных государств, сыгравшие важную роль 
в формировании государственнного права, не могут 
рассматриваться как развитие правовых идей о мест­
ном самоуправлении дореволюционных мыслителей.
2 Напомним, что наука -  это не только определенная
система знаний.
проблемам местного самоуправления3, боль­
шинство -  37 % работ -  защищены по юри­
дическим наукам. Хронологически всплеск 
интереса приходится на 2003-2007 гг., когда 
шло активное осмысление последней муни­
ципальной реформы. Хотя больше полови­
ны исследований (52 %) были проведены в 
Москве, их тематический разброс весьма об­
ширен: около трети из них посвящены раз­
работке конституционно-правового статуса 
местного самоуправления в России и анализу 
отдельных принципов его организации; ка­
ждая десятая работа -  это историко-правовое 
исследование, анализ зарубежной практики 
или опыта муниципального строительства 
субъекта Российской Федерации. Симптома­
тичны еще две цифры: каждый пятый иссле­
дователь рассматривает местное самоуправ­
ление как форму публичной власти, анализи­
руя его взаимодействие с органами государ­
ственной власти в политической системе, но 
только каждый 20-й -  выявляет его сущность 
как института гражданского общества. Почти 
20 % авторов анализируемых работ, опреде­
ляя тему, используют понятия теоретических 
(теоретико-методологических) основ теории 
местного самоуправления. Как правило, в 
них рассматриваются классические теории 
местного самоуправления, сформировавши­
еся в XIX в., либо их отдельные положения, 
относящиеся к предмету диссертационного 
исследования.
Однако нельзя не заметить, что формиро­
ванию системного представления о теории и 
практике правового регулирования местного 
самоуправления не благоприятствует весьма 
ограниченное внимание к таким проблемам, 
как его территориальная организация, реше­
ния органами местного самоуправления от­
дельных вопросов местного значения, эконо­
мическая основа местного самоуправления 
(в основном изучается только местный бюд­
жет). Фактически, вне поля зрения остается 
анализ правоприменительной практики в 
сельских поселениях, малых и средних горо­
дах России, в том числе соглашений о переда-
3 Для анализа были использованы электронные 
каталоги авторефератов и диссертаций РГБ, а также 
электронные ресурсы ВАК и вузов. Признаем репре­
зентативную ограниченность таких данных, тем не 
менее, их обобщение позволяет говорить об опреде­
ленных тенденциях.
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че полномочий, а также особенностей орга­
низации местного самоуправления в ЗАТО и 
наукоградах, на приграничных территориях 
(трансграничное сотрудничество) и на терри­
ториях традиционного природопользования.
Таким образом, российская модель мест­
ного самоуправления в весьма противоре­
чивых условиях становления конституцио­
нализма сохранила свое политико-практи­
ческое значение как форма народовластия 
и стала объектом значительного исследова­
тельского интереса, оставаясь одной из наи­
более дискуссионных проблем юридической 
науки.
На какие результаты становления науки 
муниципального права следовало бы обра­
тить внимание, чтобы обеспечить наиболее 
благоприятные перспективы, в конечном 
итоге, для развития российского местного са­
моуправления?
Проблематика научных исследований по­
казывает, что изучение правового регулиро­
вания местного самоуправления осуществля­
лось, в основном, в рамках позитивистского 
научного направления. Во многом именно это 
объясняет значительный удельный вес в ра­
ботах формально-догматического анализа от­
дельных норм и институтов муниципального 
права. Их описание, обобщение и системати­
зация, учитывая сравнительную новизну про­
блематики местного самоуправления, сыгра­
ли необходимую роль в накоплении научного 
знания. На необходимости выхода за рамки 
позитивизма настаивают сегодня представи­
тели отраслевых юридических наук, специа­
листы в области теории права и теории госу­
дарства. Понимание важности методологиче­
ского плюрализма характерно не только для 
юриспруденции. Так, многие исследователи 
признают кризис экономической науки, необ­
ходимость отказа от отождествления развития 
с удовлетворением материального интереса и 
признания приоритета развития личности че­
ловека и среды его обитания.
Обращение в муниципальном праве к раз­
ным методологическим подходам, исполь­
зование их синергетического эффекта обу­
словлено необходимостью приведения зако­
нодательного процесса (законодательства о 
местном самоуправлении) в соответствие с 
контекстом социокультурных, политических 
и экономических реалий, которые претерпели
существенные изменения за два десятилетия. 
Так, например, по оценке социологов, «рефор­
мы начала 1990-х гг. привели к стремитель­
ной трансформации социальной структуры 
российского общества. В ходе этого процесса 
почти мгновенно рухнула идеологическая го­
могенность советского типа. Но на смену ей 
пришел не столько «положенный», согласно 
теории, плюрализм, сколько нарастающая 
социальная аномия и общая хаотизация мен­
тального пространства. У разных социальных 
групп, равно как и у территориальных образо­
ваний, не исключая очень мелких, стали появ­
ляться совершенно обособленные интересы, а 
вместе с ними и собственные мини-идеоло­
гии, порой очень плохо совмещающиеся не 
только с принципом общего блага или с тра­
диционной моралью, но и с универсальными 
юридическими нормами, на которых постро­
ено любое общество». Вместе с тем, «ценност­
ные ориентации российского общества очень 
устойчивы». Последнее касается, в частности, 
отношения к участию во власти. Положение о 
том, что «В своей жизни человек должен стре­
миться к тому, чтобы у него был доступ к вла­
сти, возможность оказывать влияние на дру­
гих» в 1993 г. поддерживало 12 % населения, в 
1995 г. -  6 %; 2001 г. -  8 %; 2011 г. -  14 %.
В то же время, «несмотря на все издерж­
ки переходного периода, в сознании боль­
шинства россиян укоренилось мнение, что не 
только «свобода лучше, чем не свобода», но и 
«демократия лучше, чем не демократия». Та­
кой точки зрения придерживаются 44 % про­
тив 20 %». Однако данное мнение соседству­
ет с убеждением %  россиян, что все в нашей 
стране решают руководители и политики [10, 
с. 142-143, 147-148, 175, 178, 187].
Очевидно, что, совершенствуя законо­
дательство о формах участия населения в 
жизнедеятельности местного сообщества и 
анализируя его адекватность российским ре­
алиям, исследователь не может ограничиться 
только использованием научных знаний, на­
копленных другими гуманитарными и соци­
ально-политическими дисциплинами. Идею 
рациональности и объективности методоло­
гического плюрализма в юриспруденции в 
свое время обосновывали такие известные 
специалисты в области методологии общей 
теории государства и права, как Б. А. Кистя- 
ковский и Н. Н. Алексеев [14, c. 339-340].
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Алгоритм познания определяется форму­
лируемыми на базе этих знаний абстрактны­
ми понятиями и категориями, содержание 
которых аккумулируют соответствующие 
идеи, теории, методологические принципы. 
К базовым понятиям, разработка которых 
требуется в приоритетном порядке, следует 
отнести понятие автономии местного самоу­
правления. Оно используется в международ­
ном праве и зарубежной правовой практике, 
в правовых актах отдельных муниципальных 
образований и субъектов Российской Феде­
рации. В Конституции РФ местная автономия 
представлена как:
во-первых, организационная самостоя­
тельность органов местного самоуправления. 
Данное положение закреплено в конститу­
ционном требовании, что «органы местного 
самоуправления не входят в систему органов 
государственной власти» (ст. 12 Конститу­
ции РФ);
во-вторых, как право населения муници­
пального образования самостоятельно опре­
делять структуру собственных органов местно­
го самоуправления (ст. 130 Конституции РФ);
в-третьих, как обеспечение самостоятель­
ного решения населением вопросов местного 
значения. Местное самоуправление в преде­
лах своих полномочий самостоятельно. Это 
конституционное положение соответствует 
нормам Европейской хартии местного само­
управления, которая предусматривает, что 
«органы местного самоуправления в преде­
лах, установленных законом, обладают пол­
ной свободой действий для осуществления 
собственных инициатив по любому вопросу, 
который не исключен из их компетенции и 
не отнесен к компетенции другого органа 
власти» (ст. 4, п. 2 Европейской хартии мест­
ного самоуправления);
в-четвертых, как экономическая самосто­
ятельность местного самоуправления. В Рос­
сии она обеспечивается, прежде всего, нали­
чием муниципальной собственности;
в-пятых, как финансовая самостоятель­
ность местного самоуправления, обусловлен­
ная наличием местного бюджета, местных 
налогов и сборов.
Конечно, самостоятельность местного 
самоуправления, как и самостоятельность 
любой другой системы в рамках единой го­
сударственности, относительна. Местное са­
моуправление осуществляется в условиях 
определенных ограничений. Это обуслов­
лено объективным фактором -  конституци­
онно-правовым статусом, который означает 
включенность местного самоуправления в об­
щую систему государственного и обществен­
ного управления и самоуправления. Самосто­
ятельность местного самоуправления ограни­
чивается также объемом его полномочий, ко­
торые сводятся к решению вопросов местного 
значения в пределах локальной территории. 
Местное самоуправление имеет особую при­
роду, отличающую его и от государственного 
управления в интересах всего общества, всех 
территорий, и от действий конкретных физи­
ческих и юридических лиц. Органы местного 
самоуправления не выходят за рамки своей 
компетенции (если иметь в виду их собствен­
ные, а не делегированные полномочия).
Кроме того, местное самоуправление дей­
ствует в рамках таких объективных ограни­
чителей, как дефицит финансовых средств, 
характер интересов местного сообщества, а 
также субъективных факторов (уровень раз­
вития местного правотворчества и право­
сознания, правовой культуры и активности 
населения). Деятельность органов государ­
ственной власти также значительно коррек­
тирует проведение самостоятельной муници­
пальной политики.
Суммируя сказанное, следует сказать, что 
используемое в российском законодательстве 
понятие самостоятельности не отражает сущ­
ностных свойств местного самоуправления.
Если обратиться к анализу методологиче­
ских принципов, то особое значение для ис­
следования местного самоуправления имеют 
такие общенаучные принципы, как:
-  единство общего и особенного не только в 
организации местного самоуправления, но и в 
его исследовании. Это позволяет предложить 
определенную парадигму исследования: от (1) 
рассмотрения абстракции высшего уровня -  
категории местного самоуправления -  путем 
анализа его правовой природы к (2) изучению 
абстракции среднего уровня -  понятия му­
ниципальной системы, которая являет собой 
особенное на национальном уровне. И далее к 
(3) характеристике абстракции низшего уров­
ня -  модели местного самоуправления;
-  восхождение от абстрактного к конкрет­
ному, которое в науке муниципального права
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реализуется рассмотрением триады явлений, 
определяемых понятиями «местное само­
управление», «муниципальная система» и 
«модель местного самоуправления»;
-  системность в изучении местного самоу­
правления как правового института, которая 
обеспечивается единством территориально­
го, институционального и функционального 
[см. подробнее: 3; 4; 5].
Важнейшее научно-методологическое 
значение имеет теория местного самоуправ­
ления, прежде всего, выявление его правовой 
природы. Выше уже отмечалось, что, как пра­
вило, местное самоуправление рассматрива­
ется в контексте политического, как элемент 
политической системы общества, в которой 
одновременно с данной системой функцио­
нирует еще одна форма публичной власти -  
государственная. В силу этого, основное вни­
мание исследователей сосредоточено на вза­
имодействии органов местного самоуправле­
ния и органов государственной власти.
Этот подход имеет определенные истори­
ко-правовые предпосылки. Любое явление, 
в том числе и государственно-правовое, в со­
ответствии с устоявшимися теоретическими 
представлениями, переживает периоды свое­
го зарождения, становления и развития. Дан­
ная азбука гносеологии, к сожалению, нами 
подчас игнорируется, когда мы, рассматри­
вая, например, правовую природу современ­
ного местного самоуправления или классифи­
цируя сформировавшиеся к настоящему вре­
мени муниципальные системы, пытаемся ис­
пользовать представления об общественных 
или государственных теориях англосаксон­
ской или континентальной (французской) му­
ниципальных систем. Речь, конечно, не идет о 
том, что в данной части знание не имеет более 
своего научного характера, а сложившиеся на 
их базе подходы утеряли свое методологиче­
ское значение1. Исследование местного самоу­
правления дореволюционной России, его воз­
рождение на современном этапе, дискуссии в 
период подготовки проекта новой Конститу­
ции и первых законов о местном самоуправ­
лении -  все это весьма сложно понять, если 
отказаться от данных концепций. Более того,
1 Преемственность в праве, как справедливо отме­
чается специалистами, должна рассматриваться в ка­
честве обязательной составляющей его методологии 
[см.: 12].
только сравнительно-правовой анализ исто­
рии формирования, становления и развития 
теории и практики муниципализма позволяет 
реализовать один из наиболее важных мето­
дологических подходов -  от конкретного к аб­
страктному и наоборот [см. подробнее: 3].
Тем не менее, в современных условиях 
местное самоуправление уже не может рас­
сматриваться в рамках противопоставления 
общественного и государственного фено­
менов. Как власть (публичная власть) пред­
ставляет собой уже не только власть государ­
ственную, так и гражданское общество, как 
справедливо отмечает В. Е. Чиркин, в том 
контексте, в каком это понятие используется 
некоторыми философами (в том числе фило­
софами права) как нечто изолированное от 
государства и права, юридически представ­
ляет собой нонсенс [см.: 15]2.
О местном самоуправлении в настоящее 
время можно говорить с учетом двух явле­
ний: политического феномена, представля­
ющего собой публично-властные отношения 
(местное самоуправление в данном случае 
рассматривается как одна из двух основных 
форм публичной власти, форма народовла­
стия), а также общественного3. Как извест­
но, местное самоуправление -  это не только 
сфера властных отношений (именно данную 
сферу наиболее полно отражает понятие му­
ниципальной власти), это также разнообраз­
ные формы решения населением вопросов 
местного значения без использования вла- 
стеотношений. К наиболее перспективным 
институтам гражданского общества можно 
отнести уже сегодня территориальное обще­
ственное самоуправление. Новая -  конститу­
ционно-правовая (международно-правовая) 
-  теория местного самоуправления имеет до­
статочно подготовленную почву -  исследо­
вания о местном самоуправлении, общепри­
знанные принципы и нормы международно­
2 На отсутствие ясности в понимании гражданско­
го общества неоднократно обращали внимание кон­
ституционалисты. См., например,: [1, с. 8].
3 Учитывая, что в гуманитарных и социально-политиче­
ских науках общественное и социальное подчас рассматри­
ваются как синонимы, будем понимать под общественным 
только неполитическую сферу социального -  гражданское 
общество. Социальное (в данном случае, как пишут социо­
логи, в широком смысле слова) -  это совокупность полити­
ческой, общественной (социальной в узком смысле слова), 
экономической и духовной сфер жизнедеятельности.
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го права и богатую практику современного 
муниципализма.
Таким образом, местное самоуправление 
предстает как публично-правовой (власт­
ный) феномен. В рамках такого понимания 
местное самоуправление -  это муниципаль­
ная власть, которая в соответствии с Консти­
туцией РФ осуществляется наряду с властью 
государственной. Имея публично-правовую 
(властную) природу, местное самоуправле­
ние не сводимо к власти государственной.
Вместе с тем, местное самоуправление -  
это не только муниципальная власть. За дан­
ными понятиями, часто используемыми как 
синонимы, видится различное содержание. 
Можно предположить, что понятие местного 
самоуправления гораздо шире, чем понятие 
муниципальной власти. Соглашаясь с харак­
теристикой двойственного характера пра­
вовой природы местного самоуправления, 
следует ее понимать как единство не государ­
ственного и общественного, а политического 
(властного) и общественного. Как властный 
феномен местное самоуправление представ­
ляет собой часть политической системы об­
щества -  системы, в рамках которой осущест­
вляются властеотношения.
Местное самоуправление, как вытекает из 
законодательства, это деятельность населения 
непосредственно и через органы местного са­
моуправления по решению вопросов местного 
значения. Формы участия населения в реше­
нии таких вопросов весьма разнообразны. Как 
справедливо отметил, рассматривая прошлое 
местного самоуправления, В. А. Лапин, подоб­
но общественным объединениям, такие соци­
ально-территориальные системы на раннем 
этапе образовывались добровольно на основе 
общего интереса, а совместная деятельность 
осуществлялась на принципах самоуправле­
ния. Современное местное самоуправление 
имеет мощные «общественные» корни, и есть 
все основания рассматривать этот институт 
как один из основных элементов в системе 
гражданского общества. В рамках таких форм 
местное самоуправление представляет со­
бой уже общественный (неполитический, не­
властный) феномен [см.: 11].
Дальнейшее развитие местного самоу­
правления в России требует не только совер­
шенствования муниципального законода­
тельства и правоприменительной практики,
но и дальнейших научных разработок имен­
но в этом плане. Непродуктивно противопо­
ставление местного самоуправления государ­
ству и в целом властеотношениям: реализа­
ция местного самоуправления исключитель­
но как института общественной самодеятель­
ности неизбежно приведет к восстановлению 
единой государственной «вертикали» вплоть 
до уровня городских и сельских поселений. К 
такому же результату могут привести и пои­
ски государственной природы при рассмо­
трении местного самоуправления.
Но столь же неэффективно рассматривать 
местное самоуправление только как публич­
но-правовой (властный) институт. Более того, 
такой подход противоречит и общей концеп­
ции последней муниципальной реформы, 
направленной на приближение местного са­
моуправления к населению, формирование 
новых муниципальных образований, прежде 
всего, на поселенческом уровне. Значитель­
ное большинство вновь образованных муни­
ципальных образований -  это сельские посе­
ления. Только признание более сложного и 
объемного содержания феномена местного 
самоуправления позволит совершенствовать 
законодательство и правоприменительную 
практику, как в весьма различающихся по 
своим условиям субъектах РФ и муниципаль­
ных образованиях, так и в муниципальных 
образованиях различных типов -  поселени­
ях, муниципальных районах, городских окру­
гах и внутригородских территориях городов 
федерального значения.
С учетом сказанного следует рассматри­
вать и проблему правомерности использова­
ния в начале XXI в. для анализа современных 
национальных систем местного самоуправ­
ления понятия классических муниципаль­
ных систем. Очевидно, что представления 
об англосаксонской и континентальной му­
ниципальных системах, сформировавшиеся 
благодаря дискуссиям сторонников разных 
точек зрения на местное самоуправление, от­
ражали реальную муниципальную практику 
конкретной эпохи и определенных стран. На 
уровне теоретического обобщения понятия 
«англосаксонская» и «континентальная» му­
ниципальные системы стали представлять 
собой идеальные (чистые) типы, отсутству­
ющие в практике, но позволяющие выявить 
наиболее сущностные признаки явления.
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Прежде всего, это характер взаимоотноше­
ний органов государственной власти и орга­
нов местного самоуправления, наиболее ярко 
проявляющийся в отсутствии или наличии 
административной опеки, а также компетен- 
ционная характеристика.
В свое время немецкий социолог (юрист 
по образованию) М. Вебер, разрабатывая 
теорию «идеальных типов» и соответствую­
щий метод исследования, писал об опасной 
ошибке, дезориентирующей ученого, когда 
содержание теории некритически отождест­
вляется с самой реальностью и выдается за 
отражение ее глубинной сущности. Называя 
каждый «идеальный тип» продуктом «науч­
но дисциплинированной фантазии», крите­
рием научности той или иной концепции он 
считал ее исследовательскую продуктивность 
[13]. С этой точки зрения, дискуссии сторон­
ников и оппонентов общественной теории 
местного самоуправления оказались весьма 
продуктивными. Они способствовали в тех 
условиях уточнению позиции и аргумента­
ции каждой из сторон и привели к взаимо- 
обогащению теоретических построений, от­
дельных концептуальных положений.
Вполне логично, что в последующие годы, 
в том числе и под влиянием государственных 
реформ в ряде европейских государств, стали 
формироваться и новые теории местного са­
моуправления, а большинство реформ мест­
ного самоуправления отражали процессы 
довольно активного изучения, обобщения и 
заимствования положительного опыта ка­
ждой из сложившихся муниципальных си­
стем. Показателен здесь пример России, при­
ступившей к разработке и реализации зем­
ской (1864 г.) и городской (1870 г.) реформ 
на основе освоения не только собственного 
исторического опыта, но и зарубежного [см., 
напр.,: 6].
Однако политико-правовые процессы 
XX в., в том числе становление международ­
ных организаций и международного права, 
глобализация и другие интеграционные про­
цессы привели не только к выработке обще­
признанных конституционных ценностей, но 
и к определенной унификации националь­
ных правовых институтов.
Понятие муниципальной системы (и соот­
ветствующие классические теории местного 
самоуправления) в значительной степени со­
храняют свое значение как механизм концеп­
туального выбора, характеристика методоло­
гии исследователя, научный инструмента­
рий. Так же как многие другие классические 
понятия и теории (естественно-правовая те­
ория и позитивизм, «друзья» и «враги», де­
мократия и тоталитаризм, либерализм и кон­
серватизм), которые в их классическом пони­
мании определяют (либо создают иллюзию 
определения) только основной вектор поли­
тико-правового развития (выбора). Содержа­
тельное же наполнение такого развития (вы­
бора) осуществляется формированием наци­
ональной модели, в данном случае, местного 
самоуправления.
Ограниченный характер классических по­
нятий и теорий местного самоуправления для 
уяснения правовой природы его современных 
моделей, необходимость в связи с этим поис­
ка новой парадигмы актуализируются также 
тем, что существенные изменения произошли 
в сущности современных государств, их кон­
ституционно-правовом регулировании. Так, 
в прошлом становление местного самоуправ­
ления, сопровождавшееся формированием 
классических теорий местного самоуправле­
ния, было связано с попытками разрешения 
на практике и в теории противоречия между 
государственной властью, которая была весь­
ма далека от идеалов народовластия, и мест­
ным самоуправлением -  первым и начальным 
опытом такой демократии. Обоснование пра­
ва на самостоятельное решение вопросов сво­
ей жизнедеятельности в этих условиях было 
связано, как полагали наиболее решительные 
сторонники местного самоуправления, с неиз­
бежным противопоставлением местного сооб­
щества и государства. Для сторонников менее 
радикального варианта реформирования го­
сударственной власти, ее децентрализации, 
было очевидно, что местное самоуправление 
в условиях сохранения мощной государствен­
ной машины может возникнуть только как ее 
составная часть.
Другими словами, в условиях развития 
классических буржуазных государств, когда 
еще не сложились традиции парламентариз­
ма и партийные системы, только начиналось 
формирование институтов правового госу­
дарства и гражданского общества, пределы 
политической системы ограничивались рам­
ками государства, системой его органов. По­
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литическое и государственное можно было 
рассматривать как синонимы, а властеот- 
ношения в качестве своего единственного 
субъекта включали органы государственной 
власти (должностных лиц -  носителей госу­
дарственной власти). Местное самоуправле­
ние можно было развивать либо как феномен 
исключительно общественный, либо как со­
ставную часть государственной власти.
Становление и развитие демократических 
правовых государств, одну из конституцион­
ных основ которых составляет местное само­
управление, не только существенно, как уже 
было отмечено, изменило их правовое ре­
гулирование, но, видимо, вынуждает иначе 
взглянуть и на содержание взаимоотноше­
ний органов государственной власти и орга­
нов местного самоуправления. Провозглаше­
ние народовластия в Основном законе госу­
дарства, народа как единственного источни­
ка власти в Российской Федерации привело 
к расширению понятий властеотношений, 
субъектов власти и политической системы в 
целом. Это связано также с разработкой кон­
цептов гражданского общества и социально­
го правового государства [см.: 10].
С учетом сказанного необходимо рассма­
тривать и соотношение понятий местного са­
моуправления и муниципальной власти. Это 
позволяет выявить не только то общее, что 
объединяет понятия местного самоуправления 
и публично-правовой власти (одновременно 
уточнив, каким образом соотносится с ними и 
понятие муниципальной власти), но и выявить 
специфику местного самоуправления в той ча­
сти, в которой оно представляет собой институт 
прямой демократии, самостоятельное решение 
населением вопросов местного значения. Раз­
нообразные варианты здесь будет иметь и ре­
шение вопроса о совпадении (несовпадении) 
субъекта и объекта управления.
Таким образом, не подвергая сомнению 
двойственную природу местного самоуправ­
ления, необходимо с учетом того, что в XX 
в. произошло значительное изменение сущ­
ности публичной власти, пересмотреть ха­
рактеристику данного дуализма. Рассмотре­
ние данной двойственности следует вести, 
еще раз подчеркнем, исходя не из формулы 
«государственное -  общественное (государ­
ственное -  негосударственное)», а с исполь­
зованием другого подхода, который можно
обозначить формулой «политическое1 -  об­
щественное (публичное -  общественное»). 
Если в прошлом публичное могло рассма­
триваться как синоним и политического, и 
государственного, в современных условиях -  
только как политического.
Сложность разработки проблем правовой 
природы местного самоуправления имеет не 
только объективные, но и субъективные при­
чины. Если обратиться к анализу работ по те­
ории государства и права, в них, очевидно, до­
минируют исследования по праву. Без теорети­
ческих разработок сущности публичной власти 
в современных условиях, государственной и 
муниципальной властей как ее разновидно­
стей сложно рассчитывать на формирование 
адекватной теории местного самоуправления. 
В формировании такой теории, как и в разви­
тии муниципального права в целом, трудно пе­
реоценить значение еще одной составляющей 
методологии -  методов изучения. Отметим в 
связи с этим только два момента: значение ме­
ждисциплинарного подхода к рассмотрению 
правового регулирования местного самоуправ­
ления и компаративистики.
Как показал представленный выше ана­
лиз диссертационных исследований, пробле­
ма местного самоуправления оставалась по­
следние два десятилетия в центре внимания 
представителей самых разных научных на­
правлений. Наряду с юридическим работами 
(37 %) были защищены: 23 % проанализиро­
ванных диссертаций -  по социологическим 
наукам, 18 % -  по политическим, 14 % -  по 
экономическим; остальные -  по историче­
ским, философским, психологическим и пе­
дагогическим наукам. Важно заметить, что 
их авторы довольно активно обращаются к 
анализу не только правоприменительной 
практики, но и законодательства о местном 
самоуправлении. Как в свое время справед­
ливо заметил В.Г. Графский, реальный кон­
ституционализм невозможно обсуждать без 
учета новых и новейших социальных и поли­
тических реалий, в том числе, постиндустри­
ализма и глобализма [см.: 8, с. 8].
1 Использование в данном контексте понятия поли­
тического связано с признанием местного самоуправ­
ления как властного института, что предусматривает 
наряду с выявлением специфики также оценки, как и 
любой иной публичной власти, его политического ха­
рактера.
с е р и я  Социальные и гуманитарные исследования
Наа у ч н ы иРЕЗУЛЬТАТАкмалова А. А.О ТЕОРЕТИКО-МЕТОДОЛОГИЧЕСКИХ ОСНОВАХ
РЕФОРМЫ  м е с т н о г о  с а м о у п р а в л е н и я
Междисциплинарный подход позволит 
более объемно подойти к выявлению сущно­
сти местного самоуправления, в частности, не 
только как формы организации публичной 
власти, что традиционно доминирует у пред­
ставителей юридической науки, но и как ин­
ститута гражданского общества, о чем столь 
же настойчиво пишут социологи и полито­
логи. Соответственно, понятийный аппарат 
муниципального права может включать не 
только правовые, но и понятия из области 
социологии, политологии, психологии и дру­
гих наук. Хотя последнее требует не только 
особой осторожности, но и строгого разгра­
ничения муниципального права как науки и 
как отрасли права.
Одним из наиболее эффективных под­
ходов в изучении муниципальной теории и 
практики может стать компаративистика. 
Сравнительно-правовые исследования обу­
словлены необходимостью переосмысления 
результатов муниципальных реформ, как в 
России, так и в зарубежных государствах, ана­
лиза российского опыта в контексте станов­
ления СНГ и возможностью более глубокого 
изучения опыта отдельных муниципальных 
образований и субъектов Российской Феде­
рации. Сохраняется также актуальность изу­
чения дореволюционного и советского опы­
та организации местного самоуправления 
и местного государственного управления в 
сравнительном ключе. Очевидно, что в ус­
ловиях глобализации любое исследование 
проблемы, связанной с государственно-пра­
вовой проблематикой, неизбежно принимает 
характер компаративного исследования. Как 
известно, сравнительно-правовой анализ мо­
жет осуществляться только с учетом таких 
научных принципов, как соотношение обще­
го и особенного, восхождение от абстрактно­
го к конкретному, системность исследования, 
историзм, цикличность.
Большое значение для становления науч­
ной основы развития местного самоуправле­
ния имеет также мировоззрение ученого. Од­
нако признание политического плюрализма 
и идеологического многообразия привело к 
тому, что, как правило, в научных дискусси­
ях мировоззрение оппонента не только оста­
ется вне «поля аргументации», но апелли­
рование к нему может рассматриваться как 
проявление «дурного тона». Вместе с тем,
обращение к наиболее авторитетным иссле­
дованиям показывает, что развитие муници­
пальной теории и практики во многом опре­
делялось мировоззренческими установками 
автора, исповедуемыми им ценностями и 
принципами. Тем более что характер интел­
лектуального сопровождения развития мест­
ного самоуправления в России (в том числе 
и в дореволюционный период) традиционно 
обусловлен весьма значительным влиянием 
субъективного фактора. На протяжении по­
следних двух десятков лет государство триж­
ды пересматривало общие принципы его 
организации. В основе реформ оказывалась 
прежде всего политическая воля, обуслов­
ленная субъективными представлениями 
о достижении конкретных целей государ­
ственного развития. Научно-аналитическое 
сопровождение местного самоуправления в 
основном имеет не опережающий, а, скорее, 
догоняющий характер, пытаясь post factum 
изменить (предложить изменить) сложив­
шиеся принципы организации властных от­
ношений, закрепленные в законодательстве 
правовые нормы и институты. Говоря о ми­
ровоззрении исследователя местного само­
управления, нельзя не отметить значение 
правовой культуры населения, его познаний 
и навыков в данной сфере. «Этих знаний нет 
в обществе. В других странах, например, в 
Финляндии, считают, что понятия о комму­
нальной (муниципальной) жизни человек 
впитывает вместе с молоком матери. Эти 
понятия формируются за счет простых пра­
вил: «Каждый финн должен быть членом ка­
кой-либо коммуны» [7].
Обобщая сказанное, следует отметить, что 
не только проанализированные, но и иные 
составляющие методологии муниципального 
права как науки носят интегративный харак­
тер, представляют собой единую систему. В 
силу этого каждый из элементов данной си­
стемы, в зависимости от его состояния, спо­
собен усиливать либо ослаблять значимость 
научного знания о правовом регулировании 
местного самоуправления. В методологии 
муниципального права (как и во многих об­
ластях научного знания на современном эта­
пе) неизбежно будут присутствовать не толь­
ко общенаучное и специальное, но и междис­
циплинарное направления, каждое со своим 
специфическим инструментарием.
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В целом, как справедливо и неоднократно 
отмечалось исследователями, методы, теоре­
тические положения и категориально-поня­
тийный аппарат, определяющие содержание 
и направленность научных исследований, а 
также мировоззренческие позиции их авто­
ров трудно признать адекватными требова­
ниям развития российского местного самоу­
правления. Это приобретает особое звучание, 
когда в его развитии предстоят существенные 
изменения. Ограничение же подходов буду­
щих реформаторов только позицией здраво­
го смысла сложно признать убедительным и 
достаточным в современных условиях.
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